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IN DE ZOMER VAN 1998 TRAD EVELINE HERFKENS AAN IN
het tweede kabinet-Kok. Bijna tien jaar eerder, in
1989, had het parlementslid Herfkens een dag lang
gedroomd minister te worden, toen ze al door Kok
gevraagd was, maar daarna toch door Pronk vervan-
gen werd. Als compensatie was ze zes jaar Nederlands
bewindvoerder bij de Wereldbank geweest en daarna
vertegenwoordiger bij de VN in Genève. Even zag het
ernaar uit dat Ontwikkelingssamenwerking naar de
VVD zou gaan,1 maar uiteindelijk belandde de post
toch bij een PvdA-minister.
De nieuwe minister maakte een wervelende start.
Amper haar kantoor binnengetreden, kondigde zij aan
dat de Nederlandse hulp zou worden opgeschoond.
Haar ‘slagwoorden’ zouden effectiviteit, efficiency en
management worden.2 Een meer pragmatisch beleid
dan haar voorganger Pronk, kondigde ze aan. Vermin-
dering van het aantal landen, andere criteria voor de
selectie van landen, meer ‘ownership’ bij hulpontvan-
gers, dat waren de eerst aangekondigde stappen. Het
opschudden van Nederlandse en internationale ont-
wikkelingsorganisaties was het tweede punt op de
agenda. Vol ambitie ging de minister van start. Wat
heeft die ambitie opgeleverd? We beperken ons in dit
artikel tot een paar van de meest controversiële zaken.
Zaken die discussie opriepen, vooral in Nederland.
Landenkeuze
In haar eerste interviews en debatten met de Kamer
gaf Herfkens direct al aan niet te weten aan hoeveel
landen Nederland nu precies hulp gaf: ‘Het zijn er 63,
zeggen de ambtenaren. Volgens mij zitten we boven de
tachtig.’3 Dat aantal was onder twee regeerperioden-
Pronk opnieuw sterk uitgebreid. Pronk wilde, om poli-
tieke ingangen te behouden of te verkrijgen, in veel
landen actief zijn: 119 hulpontvangende landen telde
de Nederlandse ontwikkelingssamenwerking inmid-
dels. Een derde van deze landen kreeg zeer kleine
bedragen; 78 landen ontvingen in 1997 méér dan een
miljoen gulden.4 Deze erfenis noopte tot hervorming.
De eerste noodzaak tot herstructurering kwam
voort uit de mislukte herijking van het buitenlands
beleid in het eerste kabinet-Kok. Allereerst uit het
gebrek aan diepgang in de analyse in de Herijkingsno-
ta van het Ministerie van Buitenlandse Zaken (BZ),
waarvan toenmalig minister voor Ontwikkelingssa-
menwerking Pronk toch mede-ondertekenaar was.5
Ten tweede ontbrak in de nota een prioriteitsstelling.
Men zou kunnen stellen dat de Herijkingsnota alleen
geschreven was om een reorganisatie te bewerkstelli-
gen van BZ en om het budget voor buitenland-uitga-
ven vast te leggen,6 maar dat een visie ontbrak. Reor-
ganisatie en delegatie bleven daardoor stuurloos, acti-
viteiten versnipperd.
De tweede noodzaak tot hervorming lag in de
zwakke uitvoeringsstrategieën, tot uiting komend ook
in de nota ‘Hulp in uitvoering’ die parallel aan de Her-
ijkingsnota werd uitgegeven.7 De sleutelparagraaf
daarin, onder de titel ‘Kwaliteit en kwantiteit: nieuwe
accenten’, mondde uit in een serie zwart-wituitspra-
ken.8 Dat gold in het bijzonder de ‘project-itis’, ont-
wikkelingshulp die ontaard was in hele series projec-
ten, voor iedere donor het zijne. De nogal ongenuan-
ceerde tirade tegen projecthulp leidde uiteindelijk tot
de stelling: ‘Daarom betekent kwaliteitsverbetering
vooral: a) minder projecten, meer andere vormen van
hulp; b) meer ownership van de betrokkenen; c) meer
aandacht voor de procesbenadering.’9 In deze passage
lijkt verondersteld te worden dat meer projecten auto-
matisch mindere kwaliteit van hulp betekent, maar
verdere consequenties werden daaraan (toen nog) niet
verbonden. Die geringe aandacht voor de implemen-
tatie van beleid kenmerkte al de eerste periode-Pronk
(1973-1978), maar kwam nu opnieuw naar voren. Dit
is waarschijnlijk het duidelijkst terug te vinden in de
sterke uitbreiding van het aantal landen waaraan
Nederland hulp gaf.10
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Herfkens stelde dan ook dat zij met management-
problemen en bezuinigingen kampte, waardoor zij
gedwongen was bilaterale hulpprogramma’s drastisch
te herzien. Het aantal landen waaraan Nederland hulp
gaf zou in ieder geval sterk moeten worden geredu-
ceerd. Op 5 november 1998 berichtte zij daarover uit-
eindelijk aan de Kamer,11 na in de pers al de nodige
verklaringen te hebben gedaan, en op 26 februari jl.
werd de lijst met 19 landen naar de Kamer gestuurd.
Van 119 (of 78) landen naar 20, was het streven. De
eerste serie selectiecriteria betrof de behoefte aan hulp,
de tweede serie de relatie met het hulpontvangend land.
Bij de behoefte om hulp gaat het om armoede en om
hulp die men al ontvangt. Voor de mate van armoede
nam de minister de norm van de Wereldbank over.
Alleen landen met een jaarinkomen per hoofd van de
bevolking onder de $ 925 komen nog in aanmerking
voor zachte leningen van de Bank. Achterliggende
gedachte daarbij is dat als een land ‘rijk’ is, het (via
belastingheffing) voor zijn eigen armen moet kunnen
zorgen. De behoefte aan hulp wordt verder bepaald
door de hoeveelheid hulp die landen al ontvangen.
Dat valt uit te drukken in de hulp per hoofd van de
bevolking of per arme (onder de armoedegrens leven-
de personen), maar ook in de bijdrage van de hulp
aan het nationaal produkt of het aantal donoren dat
actief is. Bij het inkomenscriterium trok de minister
een scherpe grens, maar zij bleef wat het tweede deel
betreft in het vage.12
De tweede serie criteria, die van de relatie met het
hulpontvangend land, werd door de minister teruggere-
duceerd naar het criterium van good governance.13 In
de brief van Herfkens aan de Kamer zijn dat de crite-
ria ‘kwaliteit van beleid’ en ‘kwaliteit van bestuur’. Dat
greep terug op een omstreden rapport van de Wereld-
bank, Assessing Aid, waarin gesteld werd dat de mate
van effectiviteit van hulp samenhangt met de mate van
good governance in het hulpontvangende land.14 In dat
rapport worden onder de noemer good governance in
het bijzonder Zuid-Korea voor de jaren ’50 en ’60, en
Indonesië en Thailand voor de jaren ’80 genoemd.
Het maakt duidelijk dat de definiëring van ‘good’ op
zijn minst controversieel is.15 Bovendien is onduidelijk
of dit criterium als een positief of negatief criterium
moet worden gebruikt: als een land niet sterk
bestuurd wordt, simpelweg omdat het nu eenmaal een
ontwikkelingsland is, moet het dan van de lijst af of
juist toch gesteund worden? Dit criterium verdient in
ieder geval regelmatige bijstelling en iedere keer een
specifieke uitwerking. Maar dat niet alleen, hulpin-
strumenten zullen moeten worden aangepast: in een
‘goed bestuurd’ land kun je wat vrijere vormen van
hulp, zoals steun aan de onderwijssector, geven; in
een ‘minder goed/slecht bestuurd’ land moet je met
nauwer omschreven projecthulp werken.
Herfkens gaf aan het gebruik van het tweede en
derde criterium niet erg duidelijk uitleg. Gesteld
wordt: ‘Goed bestuur vergt een beoordeling van de
kwaliteit van het beheer van overheidsgelden (inclu-
sief de mate waarin corruptie in het land voorkomt).
Tevens wordt in beschouwing genomen de situatie op
het terrein van democratisering van de samenleving
en de naleving van mensenrechten.’ Daarnaast wordt
aangegeven dat het niet om een momentopname gaat,
maar om meerjarige trends. Wat betreft goed beleid
zal worden gekeken naar het oordeel van ‘de relevante
multilaterale organisaties [...] op het gebied van soci-
aal en macro-economisch beleid’.16 Het blijft dus bij
een paar zinnetjes, en hoe dat precies in de selectie
heeft geresulteerd, werd niet erg helder. Het leidde tot
een lijst van 19 (plus drie voor een beperkte hulprela-
tie: Egypte, Zuid-Afrika en de Palestijnse gebieden),
waarbij de nodige vragen konden worden gesteld.
Vraagtekens betroffen allereerst landen met forse
mensenrechtenschendingen (zoals Pakistan, Jemen en
Zimbabwe) en landen in oorlog (Ethiopië en Eritrea).
Die vraagtekens plaatste de minister zelf direct ook al.
Daarnaast waren er landen met een veel hoger inko-
men dan het criterium toeliet: Zuid-Afrika, maar ook
‘the minister’s darling’, Macedonië (dat deel uitmaakt
van de Nederlandse kiesgroep van de Wereldbank,
daar het hart van de minister veroverde en dus al op
de lijst stond voor die was opgemaakt). Ten slotte zijn
er vragen te stellen bij de landen die nu ‘populair’ zijn
(Oeganda, Ghana), alleen al over de aanwezigheid
van vele donoren daar, maar ook over de betrokken-
heid bij oorlog en mineralensmokkel in het buurland
(Oeganda). Vraagtekens zijn er ook bij de afvallers.
Want er zijn landen waar Nederland actief was en is,
met een behoorlijk bestuur en naar verluidt een goed
functionerend Nederlands programma, die niet op de
lijst van 19 terecht waren gekomen. Kaap Verdië is
daarvan een voorbeeld.17
Al snel kwam de minister in problemen met haar
landenlijst. De mensenrechtenschendingen in Paki-
stan en Zimbabwe bleken te ernstig voor de Kamer;
Ethiopië en Eritrea trokken ten oorlog. Zo werd het
een lijst van 17+3,18 waarvan er twee een ‘ijskast-rela-
tie’ hadden. Met de begroting voor 2002 worden er
weer twee landen toegevoegd, Benin en Rwanda,
ondanks de betrokkenheid van de laatste bij de oorlog
in Congo.19 Twee andere (Bolivia en Sri Lanka) kregen
tegelijkertijd een ‘gele kaart’ van de minister en drei-
gen van de lijst af te gaan. Doordat er ook nog ‘thema-
landen’ zijn (voor milieu, goed bestuur, en het
bedrijfsleven-programma), zijn er in totaal nog steeds
bijna 60 landen die een substantieel bedrag aan hulp
uit Nederland krijgen. Geleidelijk aan groeien de
bedragen naar de ‘20’ echter, waar India (66 miljoen
euro in 2002) en Bangladesh (51 miljoen euro) de
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grootste ontvangers zijn; Sri Lanka (11 miljoen euro)
en Nicaragua (16 miljoen euro) de kleinste.
De sector benadering
Eveline Herfkens pakte voortvarend de stelling uit
Pronks Hulp in Uitvoering op, dat sectorsteun een
nieuw recept was voor het oude falen van projecten.
Dat betekende dat Nederland zijn hulp zou gaan rich-
ten op het steunen
van twee of drie
sectoren per land
via directe begro-
tingssteun. Pro-
jectfinanciering, zo
is de redenering,
levert allemaal
eilandjes op: een
grote serie van
projecten die voor-
al hobby’s zijn van
donoren, die door
de lokale regering
niet te behappen
zijn en die niet
duurzaam waren.
Projecten waren
dus voortaan ver-
boden. Later nuan-
ceerde de minister
deze uitspraken
enigszins, maar zij hield vast aan de sectorconcentratie
en aan directe doorvoering daarvan. Binnen die sector-
benadering zou het dan nog wel mogelijk zijn her en
der ook projecten uit te voeren. Bij deze sectorsteun
wordt de Nederlandse hulp vooral via de overheids-
budgetten voor sectoren (onderwijs, gezondheidszorg,
plattelandsontwikkeling) gegeven.
De sectorbenadering, ofwel ‘Sector Wide Approach’,
is niet nieuw (en sectorconcentratie al helemaal niet,
want daartoe werd 20 jaar geleden onder minister De
Koning al een poging gedaan). Naast Nederland heb-
ben Zweden en Noorwegen dit al eerder als een
belangrijk nieuw instrument voor hun ontwikkelings-
samenwerking beschouwd. Volgens deze donoren geeft
het de hulpontvangende landen veel meer de kans hun
eigen programma’s op te zetten en te beheren (het zo
vaak beleden ownership). Het geeft, zo luidt dan de
meest gehoorde uitspraak, de hulpontvangers ‘het
stuur in handen’.20 Daarnaast biedt deze benadering de
mogelijkheid van de fragmentatie van de hulp te wor-
den verlost. Het is niet meer ‘ieder zijn eigen project-
jes’; projecten en programma’s zijn ingepast in een gro-
ter sectorprogramma, opgesteld en aangestuurd door
de hulpontvanger. Het hoeft dus niet te betekenen dat
de project-benadering geheel verdwijnt.21 Ten slotte
leidt de sectorbenadering automatisch tot een betere
coördinatie onder de donoren (iets wat ook al twee
decennia veel beleden, maar heel wat minder geprakti-
seerd wordt). De donoren zullen immers samen met
het hulpontvangende ministerie afspraken rond de
sectorprogramma’s maken.
Zweden en Noorwegen pakten deze benadering
dus eerder op dan Nederland, maar er is nu wel een
groot verschil.
Zweden en
Noorwegen
hebben beslo-
ten geleidelijk
aan en stap
voor stap de
sectorbenade-
ring breed in te
voeren. De
voorzitter van
de Zweedse
projectencom-
missie kon
twee jaar gele-
den dan ook
niet meer dan
vijf goedge-
keurde door
Zweden gefi-
nancierde sec-
torprogramma’s
noemen.22 In Nederland ging het roer echter rigoureus
om; de sectorbenadering werd in één klap ingevoerd.
Was sectorsteun nu wel het juiste medicijn voor de
‘project-itis’, zo die ziekte er al is?23 In het verleden
was er vanuit de Inspectie Ontwikkelingssamenwer-
king en vanuit de Rekenkamer ook stevige kritiek op
betalingsbalans-/programmahulp en budgetsteun. Die
betrof onder andere de criteria waaronder deze gege-
ven had moeten worden, en het wegvloeien van de
hulp in onzichtbare grootheden. Binnen het ministerie
is er nog te weinig nagedacht over die sector-aanpak.
‘In hoge mate naïef’, zo beschrijven vertegenwoor-
digers van donoren in Bamako (Mali) de Nederlandse
stappen om alle projecten aan de kant te doen.
‘Nederland denkt dat als het boven geld ingiet, het
automatisch onderin uitkomt’, zo vat één van de
donoren in Bamako zijn visie op de vermeende
Nederlandse naïveteit samen.24 Gezegd moet worden
dat Nederland in Mali in een eenzame positie zit,
want daar zijn geen Zweden en Noren, en is er alleen
de Wereldbank die de sectorbenadering ondersteunt.
Een enkele donorvertegenwoordiger is nog wel bereid
aan te geven dat hij Nederland dapper vindt, maar
dan wel na eerst een misprijzende opmerking over de
Buitenland-kwartet van Paars-II.Vlnr: De Grave, Benschop,Van Aartsen & Herfkens.
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te snelle stappen die het neemt.
Want waarom gaat het bij de Zweden en Noren
langzamer? Sectorbenadering vereist een grote capaci-
teit bij de ontvanger. Die moet in staat zijn een goed
en realistisch plan of programma voor een sector te
ontwikkelen, alsmede dat programma te implemente-
ren. En de hulpontvanger moet voorts goede financiële
controle uit kunnen oefenen. Als het al niet aan de
eerste twee schort, dan schort het in ieder geval
meestal aan de derde. Veel donoren zijn er dan ook
huiverig voor dat, zonder waterdichte afspraken, het
hulpgeld in allerlei zakken vloeit waarin het juist niet
terecht zou moeten komen. Zij stellen dan ook: ‘Zo
lang er geen goede financiële controle mogelijk is,
moeten we niet tot budgetsteun overgaan.’
Dat het uiterst moeilijk is die sectorsteun goed vorm
te geven, blijkt ook uit een onlangs uitgekomen onder-
zoek van de evaluatiedienst, de Inspectie, over de Neder-
landse hulp aan Mali. Dat onderzoek is waarschijnlijk
het zwakste dat de Inspectie ooit heeft gepubliceerd,25
maar het bevat wel enige belangwekkende observaties.
Zo wordt gesteld dat de beleidsdialoog tussen Nederland
en Mali gefragmenteerd en verre van voldoende is. Maar
die beleidsdialoog is nu juist het belangrijkste instru-
ment om de sectorhulp vorm te geven.
Hulp via particuliere organisaties/het Medefinan-
cieringsprogramma
Nederland heeft een bijzonder medefinancieringspro-
gramma. Vier particuliere organisaties krijgen subsidie
uit de begroting voor Ontwikkelingssamenwerking
om daaruit organisaties in ontwikkelingslanden bij
projecten en programma’s te ondersteunen. Dit als
medefinanciering, d.w.z. bovenop de middelen die zij
zelf inzamelen. Vanaf medio jaren ’60 zijn dat organi-
saties geweest die konden bogen op grote activiteit en
een grote achterban in ontwikkelingslanden; allereerst
vanuit missie (het katholieke Cordaid) en zending (de
protestants-christelijke ICCO) en vanuit algemene
hoek (NOVIB). Later is daaraan een humanistische
organisatie (HIVOS) toegevoegd.
Het voordeel van het Nederlandse model is dat er
geen grote versnippering plaatsvindt, zoals in andere
Europese landen als België en Zweden. Dat leidt tot
meer flexibiliteit en professionaliteit in vergelijking
tot het amateurisme dat men in de Europese buurlan-
den nogal eens aantreft. Daarenboven wordt een breed
scala aan maatschappelijke organisaties in ontwikke-
lingslanden bereikt. Het is onjuist hier te spreken van
een kartel, zoals sommige kranten wel suggereren,
want er zijn geen markt- of prijsafspraken tussen de
organisaties onderling; er is sprake van een program-
ma-overeenkomst met de overheid. Deze laatste heeft
tot taak een goede uitvoering van de overeenkomst
(o.a. door evaluaties) na te gaan.
In haar ijverige pogingen de ontwikkelingswereld
‘op te schudden’ besloot Herfkens eind december
1999 Foster Parents toe te laten tot dit programma. In
haar ogen zou dat leiden tot grotere concurrentie en
daarmee tot hogere kwaliteit. De wijze waarop zij dit
besluit had genomen, deed echter vrezen dat juist
kwaliteitsvermindering het gevolg zal zijn. Daar
waren drie redenen voor. Allereerst het probleem dat
Foster Parents geen Nederlandse, maar een internatio-
nale organisatie (Plan International) is, wat controle
vanuit het Nederlandse ministerie uitermate moeilijk
maakt. Weliswaar leveren Nederlandse Foster-ouders
verreweg de grootste bijdrage aan de begroting van
Plan International, maar dat betekent nog niet dat
Nederlandse bestuurders het voor het zeggen hebben.
Bovendien is het zo dat volgens de medefinancierings-
regeling de vier organisaties maar 7,5% van de door
het ministerie beschikbaar gestelde middelen aan hun
eigen apparaat mogen uitgeven. Foster Parents stelt
dat het voor nog minder kan. Uit de recente kritiek
op de organisatie is gebleken dat van iedere gulden die
wordt opgehaald, er maar 50 cent naar de kinderen en
hun gemeenschappen zou gaan en er 50 cent in een
vrij logge organisatie zou blijven hangen.26 Juist bin-
nen zo’n organisatie is hulp in hoge mate ‘fungibel’:
Nederlandse overheidshulp maakt verschuivingen op
de begroting richting apparaatskosten elders mogelijk.
Het tweede probleem betrof de ‘additionaliteit’. De
minister betoogde dat Foster Parents wat toevoegt aan
de andere vier organisaties, omdat ze ‘kindgericht’ zou
zijn. In de (al of niet juiste) kritiek van de afgelopen
jaren komt naar voren dat Foster Parents de geadop-
teerde kinderen veelal niet direct steunt. Foster
Parents laat de afgelopen jaren niet na te benadrukken
dat het juist de omslag heeft gemaakt naar een organi-
satie die zich op gemeenschapsontwikkeling richt.
Dat zou niet alleen het criterium van additionaliteit
‘ondergraven’, maar bovendien zou Foster Parents dan
gelden als een nogal ‘ouderwetse’ organisatie: een
organisatie die niet lokale organisaties laat uitvoeren,
maar zelf, vrij centralistisch, programma’s uitvoert. Zo
zijn er, in tegenstelling tot wat de minister beweert,
grote vraagtekens geplaatst bij de participatie van de
lokale bevolking en lokale organisaties in Plan Inter-
national-projecten. Uit nogal wat verhalen komt de
organisatie naar voren als autoritair en solistisch.27
Het derde en grootste probleem betreft echter de
kwaliteitstoets. Voordat minister Herfkens Foster
Parents toeliet tot het medefinancieringsprogramma,
had zij feitelijk een kwaliteitstoets moeten laten uit-
voeren. Zij heeft slechts links en rechts wat meningen
(van ambassadeurs) ingezameld over het werk van
Plan International. Die waren deels positief, deels
negatief en waren niet gestoeld op serieus onder-
zoek.28 De kritiek van de Vereniging van Verontruste
Foster Parents Ouders en de Werkgroep Foster
Parents was in de loop der jaren fors aangezwollen en
diende in ieder geval serieus genomen te worden.
De beslissing van de minister riep vele reacties op.
De medefinancieringsorganisaties toonden zich woe-
dend. In de Kamer leidde zij tot een serie felle debat-
ten en uiteindelijk tot breed gesteunde moties die de
minister verzochten het besluit zo snel mogelijk terug
te draaien. De discussie werd verder gevoed toen er in
de zomer van 2001 een uiterst kritisch rapport ver-
scheen over het werk van Foster Parents Plan in de
krottenwijk Cité Soleil in Haïti.29
De minister kondigde voorts een eigen evaluatie-
onderzoek aan naar de besteding van de door haar
verstrekte gelden aan Foster Parents Plan. Drie maan-
den lag dat rapport op tafel. Het bleek een uiterst
merkwaardig rapport, dat de minister sauveerde.30 Die
toonde zich vervolgens uitermate tevreden over het
rapport en de eerste behaalde resultaten.31
In het licht van deze ontwikkelingen kon de con-
clusie niet anders zijn dan dat de minister een andere
agenda had met deze beslissing. Gebleken was dat
haar ambtenaren niet voldoende toezicht konden
houden op het medefinancieringsprogramma in het
algemeen. In een nogal armzalig Interdepartementaal
Beleidsonderzoek (IBO) was al voor hervorming van
dit programma gepleit.32 In oktober 2000 nam het
kabinet de conclusies van dit rapport – die nergens op
waren gestoeld – over. Dat betrof bijvoorbeeld de con-
clusie over de doelmatigheid, waarover het IBO geen
uitspraak meende te kunnen doen. In de overeen-
komst met de medefinancieringsorganisaties is bepaald
dat zij niet meer dan 7,5% van het hun toebedeelde
bedrag mogen uitgeven aan hun eigen apparaat. Het
eenvoudigweg doornemen van de financiële jaarversla-
gen, eventueel door een extra accountant, had kunnen
volstaan om te zien dat de organisaties zich inderdaad
aan dit zeer lage percentage houden. Het meest
beschamend aan het rapport is de Nederlandse ‘navel-
staarderigheid’: nergens, maar dan ook nergens in het
rapport wordt verwezen naar de hulpontvangende lan-
den en organisaties. Op geen enkel moment schijnt de
commissie zich te hebben afgevraagd welke effecten de
voorgestelde beleidswijzigingen voor de organisaties
dáár zullen hebben. Het rapport leek geheel te zijn
toegeschreven naar de wens van Herfkens meer greep
te krijgen op de medefinancieringsorganisaties.
Grote conflicten tussen Herfkens en de particuliere
organisaties, díe zich eerder al te braaf achter Pronk
stelden, dienden zich aan. Een speciale ambassadeur
voor ‘binnenlandse zaken’ werd benoemd; een consul-
tatieproces met de particuliere sector werd begon-
nen.33 De Kamer drong aan op een sneller tempo en
nog vóór het consultatieproces ten einde was, werd er
in nog geen twee maanden tijd een compromis uitge-
hamerd. Dat werd gepresenteerd op Goede Vrijdag
2001. Na de ruzies bleek de minister tot inkeer geko-
men en bereid een kruisgang te maken. De subsidies
aan particuliere ontwikkelingsorganisaties konden
volgens de nieuwe overeenkomst gaan groeien tot
14% van de begroting. Daarenboven kunnen de mede-
financieringsorganisaties een loket openen waarlangs
zij allerlei initiatieven vanuit de Nederlandse samenle-
ving in ontwikkelingslanden kunnen financieren. Ver-
der kunnen ook thematische organisaties (mensen-
rechten, gezondheidszorg, milieu) voortaan een
beroep op de begroting doen.
Technische Assistentie/uitzending van deskundigen
In de zomer van 1999 kondigde de minister aan dat
zij het uitzenden van Nederlandse deskundigen (aange-
duid als Technische Assistentie, TA) wilde beperken. Al
bij haar bezoek aan Mozambique in februari 1999 had
zij kanttekeningen geplaatst bij het uitzenden van des-
kundigen. Zo meende zij dat het fout was dat Neder-
landse deskundigen daar ziekenhuizen ‘runden’.34 Het
werd een symbool voor de wijze waarop de minister de
uitzending van deskundigen ter discussie stelde. Niet
zozeer de omvang van deze beleidswijziging, alswel de
wijze van aankondigen, riep kritiek op: Herfkens pre-
senteerde in de media een serie clichébeelden van grof
verdienende, aan het zwembad hangende en door per-
soneel bediende deskundigen, die arbeidsplaatsen van
lokale deskundigen zouden bezetten.
Ook hier was de minister geconfronteerd met een
IBO dat de kwaliteit van deze vorm van hulpverlening
ter discussie had gesteld. In dit onderzoek stond de
vraag centraal in hoeverre ‘het instrument personele
uitzending (technische assistentie) op het terrein van
ontwikkelingssamenwerking in zijn diverse uitvoe-
ringsmodaliteiten kan worden gestroomlijnd en daar-
door effectiever kan worden ingezet’. De interdeparte-
mentale werkgroep constateerde dat er ‘ruimte is voor
verbetering van de doeltreffendheid en doelmatigheid
van TA’. Afgezien van adviezen met betrekking tot de
organisatie van TA (verzelfstandiging van SNV) kwam
als een van de belangrijkste aanbevelingen naar voren
dat ‘het ministerie van BZ [...] een beleidskader
[opzet] voor TA met meetbare doelstellingen, criteria
en beoogde impact’.35
Uitzending van deskundigen staat internationaal al
een aantal jaren ter discussie in een reeks evaluatie-
studies.36 Deze studies laten een nogal gemengd beeld
zien. In de gehele literatuur komt naar voren dat
technische assistentie vaak ‘donor & supply driven’ is.
Evaluatierapporten benadrukken dat ontvangende
structuren zich voldoende rekenschap dienen te geven
van hun eigen culturele, sociale, economische en poli-
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tieke overwegingen bij het opstellen van plannen voor
technische assistentie en dat donoren daar voldoende
ruimte voor dienen te verschaffen. De selectieproce-
dures van deskundigen worden bekritiseerd, maar
meestal meer nog de voorbereiding en training. In een
UNDP-rapport wordt kritiek geuit op de voorberei-
ding van ontwikkelingswerkers: ‘Problemen van kwa-
liteit [van TA-personeel] zijn ook duidelijk in [...]
hun gebrek aan kennis van lokale omstandigheden en
ongevoeligheid voor lokale culturen.’ Uit vrijwel alle
rapporten blijkt ten slotte dat monitoring en evaluatie
van personele assistentie te wensen overlaten. Dono-
ren hebben op al deze kritiek gereageerd door hun
hulpverlening te herzien: er worden minder deskun-
digen uitgezonden, voorbereiding en selectie zijn aan-
gepakt, er wordt naar nieuwe samenwerkingsvormen
gezocht en er wordt veel meer geëvalueerd.37
Kortom: de veranderingen die Herfkens hoopt te
bereiken, waren veelal al lang door een deel van de
organisaties zelf op gang gebracht. Die veranderingen
waren bovendien beperkt (verzelfstandiging van het
SNV; stopzetting van uitzending via het ministerie).
De manier waarop zij deze veranderingen aankondig-
de, wekte echter veel wrevel. De Kamer zette de
minister onder druk om met een nieuwe rapportage
en een nieuwe notitie te komen.38
Minder controversieel
Een aantal zaken riep gedurende de afgelopen
bewindsperiode minder controverse op. Dat gold bij-
voorbeeld de omvang van de begroting en de werke-
lijke besteding van de middelen. Zo moest de minister
in het voorjaar van 1999 weliswaar ƒ 310 miljoen
bezuinigen, maar dat won ze vlot ‘terug’ door een her-
berekening van het BNP en doordat de hulp aan de
Antillen en die voor internationale milieuzaken niet
meer op haar begroting drukten.
De besteding van de hulp trok veel minder aan-
dacht. Weliswaar steggelde Herfkens met Jorritsma
over de hulp aan China,39 maar de omzet stokte. In
december 2000 had de minister, naar verluidt, nog
zo’n ƒ 600 miljoen in kas. Nieuw beleid kost tijd en
dan is er niet snel geld uit te geven. De Wereldbank
kon het niet meer, net als in vorige jaren, via co-finan-
ciering opvangen. Herfkens mag niet meer (zoals in
landen als Denemarken, die hun hulpbeleid wél ‘goed’
hebben georganiseerd) het geld dat niet opgemaakt is
doordat projecten of programma’s zijn uitgesteld, mee-
nemen naar het volgende jaar. Dat heeft minister van
Financiën Ruding ooit in 1984 afgeschaft. Het bete-
kende dat de minister extra middelen aan landen
beschikbaar stelde die in schuldenproblemen waren
gekomen of door de lage grondstofprijzen waren
getroffen, zonder al te veel weging van hun beleid.
Weinig weerstand wekte ook de veranderde hou-
ding ten aanzien van internationale organisaties. Hier
sloeg de minister in veel gevallen een veel kritischer
toon aan dan haar voorganger. In twee notities en een
tussentijdse rapportage werd aangeduid dat de organi-
saties veel zorgvuldiger worden gevolgd.40 De druk op
organisaties om verandering aan te brengen werd ver-
hoogd, eventueel in samenwerking met andere leden
van de zg. Utstein-groep.
Ook op het vlak van coherentie van beleid valt
deze minister weinig te verwijten. Dat was uitgangs-
punt voor ontwikkelingssamenwerking in het regeer-
akkoord. Als kamerlid had Herfkens zich al ingezet
voor het brede vlak van ontwikkelingssamenwerking
en veel aandacht besteed aan bijvoorbeeld schulden
en handel. Dat was in het beleid terug te zien; het
leidde er zelfs toe dat premier Kok zich bij het vijftig-
jarig jubileum van de Nederlandse ontwikkelingssa-
menwerking in het Koninklijk Instituut voor de
Tropen beklaagde over de melkpoeder-dumping met
Europese subsidies in Tanzania, die ten koste zou
gaan van lokale boeren.41
Blijft over de armoedebestrijding. Als kamerlid had
Herfkens zich ernstig beklaagd over het feit dat
armoedebestrijding aan de marge van het Nederlands
beleid stond.42 Scherpe kritiek tijdens haar eigen
regeerperiode heeft de minister nog niet tot veel acti-
viteit kunnen aanzetten. Die kritiek luidde dat Neder-
land géén duidelijk armoedebeleid had, hoewel
armoedebestrijding al bijna 30 jaar centrale doelstel-
ling is van het ontwikkelingsbeleid. Het ontbreekt aan
visie, conceptualisering en aan strategie.43 Weliswaar
circuleert er thans een intern rapport binnen het
ministerie over armoedebestrijding, maar dat vertoont
nog steeds veel van dezelfde manco’s. Daarnaast is er
een ‘mainstreamings-operatie’ gaande, die ervoor moet
zorgen dat geleidelijk aan armoede in alle relevante
beleidsstukken is terug te vinden.
Veranderingsmanager?
Van Eveline Herfkens hebben we, in tegenstelling tot
haar voorganger, geen grote analyses en weidse verge-
zichten gekregen. Ze hield het eerder ‘down to earth’,
maar wel ambitieus en veranderingsgericht. Opval-
lend is dat zij haar veranderingen vaak met veel
lawaai aankondigde, met een hang naar fundamenta-
lisme, haar stellingen als het ene ware geloof presen-
terend. Die presentatie vooral, en het gebrek aan diep-
gang daarin, leverden haar veelvuldig negatieve kri-
tiek op. Zodanig, dat het erop leek dat wat haar voor-
ganger te veel had, haar grote tekort werd.
Met zoveel verandering op de rol is het de grote
vraag of de minister ook een veranderingsmanager
was. Evenals collega Van Aartsen, zij het dat die het
deed in een publiek interview met Elsevier, beklaagde
Herfkens zich herhaaldelijk over het tekort aan des-
kundig personeel. Over dat tekort heeft zij recht van
spreken, maar aan tekort aan deskundigheid is wat te
doen.44 Dit soort kritiek en het gebrek aan nuance
kunnen niet leiden tot brede instemming en een grote
betrokkenheid bij de beleidsveranderingen van haar
personeel. Wie de minister regelmatig heeft horen
spreken, zal het zijn opgevallen hoe vaak zij het
woordje ‘ik’ gebruikt. ‘Ik heb het al vele jaren geleden
gezien, gezegd, geschreven en gedaan,’ lijkt haar vaste
adagium. Maar een veranderingsmanager gebruikt
toch het woordje ‘wij’?  ■
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